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9sommario: 1 - Premessa; 2 - La concussione; 3 - La corruzione; 4 - Il traffico di influenze illecite; 5 - La 
corruzione tra privati; 6 - Il peculato e l’abuso d’ufficio; 7 - Gli inasprimenti penali e l’effettività.
1 Fonti internazionali e trattamenti sanzionatori
In un paese abituato a confidare nello “scudo” delle norme penali per far fronte al malcostume 
diffuso e a un invadente sistema criminale, l’intervento legislativo in commento1, sotto il profilo san-
zionatorio, si propone di conseguire un duplice ordine di obiettivi.
Il primo è quello di lanciare un messaggio chiaro al paese: gli attuali tassi di corruzione della P.A. 
non possono più essere tollerati2. Il risanamento della nostra situazione economica esige una strate-
gia di contrasto più efficace di quella sinora attuata nei confronti dei fenomeni corruttivi che, secondo 
stime realistiche, determinano una perdita secca dell’1 % del PIL nazionale3.
1 L. 6 novembre 2012, n. 190, pubblicata in Gazz. Uff., n. 265 del 13 novembre 2012.
2 r. Garofoli, La nuova disciplina dei reati contro la pubblica amministrazione, in www.penalecontemporaneo.it, p. 1 s., 
che ha confrontato i dati giudiziari e quelli relativi alla percezione di tale fenomeno, forniti da Transparency International 
e Banca mondiale, concludendo come sussista un rapporto inversamente proporzionale tra corruzione “praticata” e corru-
zione “denunciata e sanzionata”: mentre la seconda si è in modo robusto ridimensionata, la prima è ampiamente lievitata.
3 e. dolcini, f. viGanò, Sulla riforma in cantiere dei delitti di corruzione, in www.penalecontemporaneo.it, p. 1 s., che aggiun-
gono come tali fenomeni disincentivano gli investimenti stranieri, distorcono in misura rilevante la concorrenza e determi-




Il secondo obiettivo perseguito consiste nell’adeguamento della nostra normativa agli obblighi 
che il nostro paese ha assunto sul piano internazionale e che vincolano il nostro legislatore ai sensi 
dell’art. 117 comma 1 Cost. In questa materia, gli obblighi fondamentali che erano rimasti inadem-
piuti derivavano dalla Convenzione delle Nazioni Unite sulla corruzione del 2003 (c.d. Convenzione di 
Merida), nonché dalla Convenzione penale sulla corruzione del Consiglio d’Europa (c.d. Convenzione di 
Strasburgo, sottoscritta dall’Italia sin dal 1999)4 e, così facendo, sanare alla mancata attuazione delle 
medesime da parte delle rispettive leggi di ratifica (l. 3 agosto 2009, n. 116 e l. 28 giugno 2012, n. 110)5.
Orbene, in relazione ad entrambi gli obiettivi menzionati, nonché in ossequio alle evidenziate esi-
genze repressive del fenomeno criminoso in commento, la prima risposta offerta dalla l. 6 novembre 
2012, n. 190 è proprio un generale inasprimento delle pene previste per questo genere di reati6.
Da questo punto di vista, le convenzioni internazionali richiedevano (e richiedono) che le san-
zioni contro la corruzione ed i reati ad essa collegati siano efficaci, proporzionate e dissuasive. Ed 
in tale contesto auspicavano, nel nostro paese, un generale incremento delle sanzioni comminabili 
alle persone fisiche7.
Oltre a ciò, altro rilievo mosso all’Italia, consisteva nella registrata assenza di pene pecuniarie 
che, vista la natura economica dei reati di corruzione, vengono considerate come un importante de-
terrente8. Da questo punto di vista, la l. 6 novembre 2012, n. 190 non è intervenuta a colmare il divario 
tra il diritto interno e le istanze sovranazionali, non introducendo alcuna pena pecuniaria per nessuna 
delle fattispecie incriminatrici che di seguito saranno riportate.
2 la concussione
Per quanto concerne il trattamento sanzionatorio della concussione, per la fattispecie costrittiva, l’i-
nasprimento sanzionatorio è avvenuto rispetto al minimo, che sale da quattro a sei anni di reclusione 
mentre inalterato è rimasto il massimo determinato in anni dodici di reclusione.
La fattispecie induttiva è stata invece scorporata dall’art. 317 c.p. e riportata nel nuovo art. 
319-quater c.p. Da un lato, tale collocazione topografica, subito dopo i reati di corruzione, denota una 
fenomeni corruttivi si è espresso anche il Presidente della Corte dei Conti, Luigi Gianpaolino, in occasione dell’inaugurazio-
ne dell’anno giudiziario, in Corriere della Sera, 5.2.2013.
4 e. dolcini, f. viGanò, op.cit., p. 2.
5 G. andrazza, l. Pistorelli, Una prima lettura della l. 6 novembre 2012, n.190 (Disposizioni per la prevenzione e la repressio-
ne della corruzione e dell’illegalità nella pubblica amministrazione), in www.penalecontemporaneo.it, p. 1.
6 r. Garofoli, op.cit., p. 3.
7 Third Evaluation Round. Evaluation Report on Italy: Incriminations, 2012, par. 114, in www.coe.int; b. bevilacqua, Il sistema 
sanzionatorio delineato dalla legge anticorruzione, in Giur. it., 2012, p. 2702.
8 Phase 3. Report on Implementing the OECD Anti-bribery Convention in Italy, in www.oecd.org, 2011, par. 54 s. 
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sua prossimità a tali reati9. Dall’altro lato, dal punto di vista delle cornici di pena, si colloca a cavallo 
tra concussione e corruzione10. Infatti, si prevede rispetto al pubblico agente11 la pena da tre a otto 
anni (quasi interamente corrispondente a quella prevista per la corruzione propria); mentre rispetto al 
soggetto passivo dell’induzione (ad un tempo quasi concusso e corruttore), la pena della reclusione 
fino a tre anni (tutta dislocata al di sotto della cornice edittale prevista per l’art. 319 c.p.)12. Per il 
pubblico agente, l’intervento legislativo in esame ha determinato una riduzione di pena (da tre a otto 
anni, invece che da quattro a dodici di cui all’originario art. 317 c.p.). Tale mutamento può avere effet-
ti importanti sui processi pendenti per il reato di concussione caratterizzato dalla condotta induttiva, 
in quanto determina una sensibile riduzione del termine massimo di prescrizione13.
Passando all’analisi del trattamento sanzionatorio previsto oggi per la concussione, innanzitutto 
va riconosciuta la fondatezza del trattamento sanzionatorio più severo nell’intero ambito dei delitti 
contro la P.A. del pubblico ufficiale che pone in essere una condotta costrittiva. Il verbo “costringere” 
evoca infatti le modalità commissive della violenza e della minaccia, ed in tale circostanza il privato è 
vittima dell’abuso. La persona offesa del reato è quindi sia la pubblica amministrazione che il soggetto 
costretto14. Va rilevato come la mancata estensione della concussione per costrizione all’incaricato 
di pubblico servizio, prevista per confinare questo reato alle ipotesi di più grave strumentalizzazione 
dell’ufficio, solleva qualche perplessità. Infatti, per l’incaricato di pubblico servizio l’unica qualificazio-
ne possibile sarebbe quella dell’estorsione aggravata ex art. 61 n. 9 c.p., con conseguente applicabilità 
di una pena più elevata (sino a dieci anni più un terzo), di quella prevista per il pubblico ufficiale15.
Per comprendere le ragioni del trattamento sanzionatorio di cui all’art. 319-quater comma 2 c.p. è 
necessario fare una breve digressione di politica criminale.
9 r. Garofoli, op. cit., p. 13 s., che evidenzia come il legislatore abbia considerato l’idoneità mitigatrice dell’induzione provenien-
te dal pubblico ufficiale, quale elemento di diversificazione, sul piano sanzionatorio, rispetto alla corruzione; adde s. seminara, 
La riforma dei reati di corruzione e concussione come problema giuridico e culturale, in Dir. pen. proc., 2012, p. 1243.
10 d. Pulitanò, La novella in materia di corruzione, in Cass. pen., 2012, 11, p. 8; s. vinciGuerra, La riforma della concussione, 
in Giur. it., 2012, p. 2689.
11 Inclusi i membri degli organi delle Comunità europee, di funzionari delle Comunità e di Stati esteri, ex art. 322-bis c.p., 
modificato ad hoc dal recente intervento legislativo.
12 d. Pulitanò, op. cit., p. 9, dove si specifica che il primo comma dell’art. 319-quater c.p., non costituisce una sostanziale 
novità, meramente scorporato dalla fattispecie di concussione. t. Padovani, La messa a “libro paga” del pubblico ufficiale 
ricade nel nuovo reato di corruzione impropria, in Guida dir., 2012, n. 48, p. XI, che ha definito tale collocazione determinata 
dalla clausola di riserva “salvo che il fatto costituisca più grave reato” un’ “ironia della sorte” in quanto la concussione 
per induzione, che da sempre ha definito i limiti applicativi della corruzione, oggi è tenuta a subirli. Peraltro, l’applicazione 
della clausola di riserva menzionata, potrebbe portare a situazioni particolari; s. sPadaro, a. Pastore, Legge anticorruzione 
(l. 6 novembre 2012, n. 190), Milano, 2012, p. 56, riporta l’esempio del pubblico ufficiale, che, abusando dei suoi poteri, 
abbia indotto il privato a corrispondere l’illecita remunerazione, e in ragione dell’utilità ricevuta, ha anche compiuto un atto 
contrario al proprio ufficio: al pubblico ufficiale andrà ad applicarsi l’art. 319 c.p., mentre al privato l’art. 319-quater c.p.
13 G. amato, Concussione: resta solo la condotta di “costrizione”, in Guida dir., 2012, n. 48, p. XVI.
14 G. amato, Concussione: resta solo la condotta di “costrizione”, cit., p. XVI.
15 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p. 16; r. Garofoli, op. cit., p. 4, che evidenziano come l’asserita inidoneità di cagionare il 
metus tipico della corruzione da parte dell’incaricato di pubblico servizio, non convince taluna giurisprudenza che ha, per 
altro verso, riconosciuto tale idoneità; si veda anche s. seminara, op. cit., p. 1242.
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La scelta di prevedere la concussione per induzione16 muove dalla consapevolezza che, nel nostro 
Paese, non è raro imbattersi in situazioni di coartazione “latente” o c.d. “ambientale”, nella quale il 
privato è consapevole che i suoi interessi legittimi saranno pregiudicati ove egli non si adegui ai desi-
derata di questo o di quel funzionario pubblico17. Tuttavia, sarebbe eccessivo porre sullo stesso piano il 
disvalore delle condotte del pubblico ufficiale e del privato. Infatti, i “contraenti” non si muovono su un 
piano di parità ma chi detiene il potere negozia con il privato da una posizione di forza, e quindi appare 
sensato punirlo più severamente anche rispetto ad una comune ipotesi corruttiva. Mentre per il privato 
appare più ragionevole la previsione di trattamenti sanzionatori più miti di quelli propri della corruzione, 
in cui le due parti negoziano liberamente il compenso indebito per il pubblico ufficiale18. Le pene previste 
nei due commi del nuovo art. 319-quater c.p. rispecchiano questo schema di valutazioni comparative, 
con la forte differenziazione di trattamento sanzionatorio fra chi ha indotto a pagare e chi ha subito19.
Da ultimo, va evidenziato come sia stata giudicata incongrua la scelta di aver previsto, da un lato, 
una parità di massimi edittali per la corruzione propria ed induzione indebita (otto anni), e dall’altro, 
dei minimi diversi (quattro anni per la corruzione propria, tre anni per l’induzione indebita). Tale 
valutazione di incongruità si fonda sulla considerazione della maggiore gravità della vendita della 
funzione, commessa nell’ambito dell’induzione indebita, e quindi realizzata in un contesto in cui il 
comportamento del pubblico agente sia caratterizzato da una componente prevaricatrice20.
Infine, merita di essere ricordato l’art. 323-bis c.p., che continua a disporre la diminuzione della 
pena per i fatti di concussione e induzione indebita a dare o promettere utilità di particolare tenuità.
3 la corruzione
La riforma inasprisce il trattamento sanzionatorio di tutti i delitti di corruzione21. In particolare, la cor-
nice edittale dell’art. 318 c.p. - che, nella sua nuova formulazione è costituito da un unico comma che 
16 m. montanari, op. cit., p. 16, secondo il quale, colui che per le convenzioni era un corruttore, per la legislazione italiana 
rischiava di essere considerato una vittima.
17 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p. 16; r. Garofoli, op. cit., p. 6, ricordano che tali fattispecie erano qualificate dalla giurispru-
denza in termini di “corruzione ambientale”; s. seminara, op. cit., p. 1245, il quale manifesta la perplessità di affidarsi alla 
sanzione penale come obiettivo di debellare la “cultura” sottostante alla “indebita induzione di utilità”. Infatti, il privato il 
quale sa di non potere fare affidamento sulla correttezza né degli altri consociati né dei pubblici ufficiali, trova conveniente 
corrispondere l’utilità piuttosto che mantenere una posizione d’intransigenza.
18 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p. 17.
19 d. Pulitanò, op. cit., p. 8 s.
20 d. Pulitanò, op. cit., p. 10 s., che però la giustifica sulla base della considerazione che, di regola, i casi d’induzione non 
sono tipicamente collegati al compimento di atti contrari al dovere d’ufficio. In tali situazioni l’offesa alla legalità ammini-
strativa è minore che nei casi di corruzione propria.
21 s. sPadaro, a. Pastore, op. cit., p. 45 s.
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unifica i due precedenti – passa da un minimo di sei mesi ed un massimo di tre anni di reclusione ad 
un minimo di un anno ed un massimo di cinque anni di reclusione; la cornice edittale dell’art. 319 c.p. 
passa da un minimo di due anni ed un massimo di cinque anni di reclusione ad un minimo di quattro 
anni ed un massimo di otto anni di reclusione; la cornice edittale dell’art. 319-ter comma 1 c.p. passa 
da un minimo di tre anni ed un massimo di otto anni di reclusione ad un minimo di quattro anni ed un 
massimo di dieci anni di reclusione; infine, ai sensi del nuovo art. 319-ter comma 2 c.p., se dal fatto 
deriva l’ingiusta condanna di taluno alla reclusione non superiore a cinque anni, la pena non deve es-
sere più compresa tra quattro e dodici anni di reclusione, bensì tra cinque e dodici anni di reclusione.
Per quanto concerne il trattamento sanzionatorio, ciò che emerge chiaramente è la differenza 
tra l’ipotesi generale di cui all’art. 318 c.p. e le altre ipotesi di corruzione contenute negli articoli se-
guenti. La necessità di reagire contro il pericolo di asservimento della pubblica funzione ad interessi 
privati giustifica la nuova formulazione dell’art. 318 c.p. che non pone a carico della pubblica accusa 
l’onere di individuare con esattezza il singolo atto o la singola condotta oggetto di illecito merci-
monio. Se poi, tale atto o condotta siano anche concretamente individuati, il generico pericolo di 
asservimento della funzione si concretizza in un’individuabile distorsione dell’esercizio del potere che 
giustifica la previsione di un trattamento sanzionatorio più grave22. Infine, la previsione di una pena 
più lieve per la corruzione per l’esercizio della funzione rispetto a quella prevista per l’atto contrario, 
appare giustificabile da un minor pericolo di distorsione della funzione pubblica23.
Pertanto, mentre al livello precettivo è stato operato un allineamento delle due sottofattispecie 
di corruzione impropria e messa a libro paga (svincolata dal riferimento ad un singolo atto), sul piano 
sanzionatorio il nuovo art. 318 c.p. è stato collocato a un livello intermedio fra quello più elevato della 
corruzione propria e quello assai più basso del vecchio art. 318 c.p. Tuttavia la cornice edittale del nuovo 
art. 318 c.p. appare sufficientemente ampia da consentire ragionevoli differenziazioni della pena nei 
casi concreti24. Da questo punto di vista, criticamente, si è detto che l’art. 318 c.p. è divenuto un unico 
calderone chiamato a ricomprendere condotte molto diverse tutte sanzionate con la stessa pena25.
Ad ogni modo la previsione di una norma sulla corruzione per l’esercizio delle funzioni di carattere 
generale, quantunque meno severa, è finalizzata a convogliare il chiaro messaggio che: i pubblici 
funzionari non devono ricevere indebitamente denaro o altre utilità dai privati; i privati devono aste-
nersi dal corrispondere loro denaro o altra utilità, per qualunque ragione intendano farlo, fosse anche 
per ringraziarli di un favore ricevuto26. Di fatto il nuovo art. 318 c.p. recepisce il divieto per i pubblici 
22 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p. 6 s.; G. fornasari, Il significato della riforma dei delitti di corruzione (e incidenze “minori” 
su altri delitti contro la P.A.), in Giur. it., 2012, p. 2694; d. Pulitanò, op. cit., p. 16.
23 E. dolcini, f. viGanò, op. cit., p. 7.
24 G. fornasari, op. cit., p. 2692, si esprime criticamente nei confronti di una politica criminale che conduce alla produzione 
di norme la cui concretizzazione viene lasciata al potere giudiziario, attraverso la previsione di margini edittali che si riferi-
scono a condotte di disvalore molto diverso o attraverso l’applicabilità della pena a condotte di scarsa o nulla offensività; 
d. Pulitanò, op. cit., p. 8.
25 G. fornasari, op. cit., p. 2693; s. seminara, op. cit., p. 1237, che afferma come nel nuovo art. 318 c.p. risultano tipizzate 
sia le retribuzioni di atti di ufficio non ancora individuati e sia i donativi intesi come atti di omaggio, o anche di servilismo.
26 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p. 7.
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dipendenti di chiedere o accettare regali connessi all’ufficio, già oggi sancito dal Codice di compor-
tamento dei dipendenti delle pubbliche amministrazioni27.
Va poi ricordato l’art. 323-bis c.p. che continua a disporre la diminuzione della pena per i delitti in 
esame, ma non nei casi in cui sia applicabile l’art. 321 c.p.
Le modifiche all’art. 318 c.p. hanno comportato necessariamente l’adeguamento del trattamento 
sanzionatorio previsto per l’art. 322 c.p. Pertanto, da un lato, il primo comma deve leggersi nel sen-
so che chiunque offre o promette denaro o altra utilità non dovuti ad un pubblico ufficiale o ad un 
incaricato di pubblico servizio, per l’esercizio delle sue funzioni o dei suoi poteri, soggiace, qualora 
la promessa o l’offerta non sia accettata, alla pena stabilita dal primo comma (ma oramai è l’unico!) 
dell’art. 318 ridotta di un terzo. Dall’altro lato, in forza del terzo comma, la medesima pena si applica 
al pubblico ufficiale o all’incaricato di un pubblico servizio che sollecita una promessa o dazione di 
denaro o altra utilità per l’esercizio delle sue funzioni o dei suoi poteri28.
4 il traFFico di inFluenze illecite
Il trattamento sanzionatorio previsto per il delitto di traffico di influenze illecite è la reclusione da uno a 
tre anni. Tale pena è identica sia per chi «fa dare o promettere, a sé o ad altri, denaro o altro vantaggio 
patrimoniale» sia per chi «dà o promette denaro o altro vantaggio patrimoniale» (commi 1 e 2 )29.
I commi 3 e 4 dell’art. 346-bis c.p. contengono due circostanze aggravanti a efficacia comune30; il 
comma 5 una circostanza attenuante ad effetto comune per i fatti «di particolare tenuità»31. La circo-
stanza di cui al comma 3 è di tipo soggettivo e concerne la qualifica di pubblico ufficiale o incaricato 
di pubblico servizio; quelle di cui ai commi 4 e 5, sono relative all’esercizio di attività giudiziarie ed ai 
fatti di particolare tenuità, ed hanno carattere oggettivo32.
27 D.m. 28 novembre 2000, art. 3, della Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dip. Funzione pubblica. Cfr. s. seminara, op. 
cit., p. 1238, che peraltro ha osservato come il rilievo che tale prescrizione sia rimasta lettera morta dimostra che la tra-
sformazione dell’illecito disciplinare in illecito penale non si realizza sotto i migliori auspici. Solo il futuro potrà svelare se 
queste consuetudini, rivelatrici di una cultura servile, verranno spazzate via dalla fattispecie penale o se, al contrario, essa 
manterrà una mera carica simbolica.
28 P. Pittaro, DDL Anticorruzione: un iter parlamentare “complesso”, in Il quotidiano giuridico, 2012. Le organizzazioni inter-
nazionali avevano evidenziato la difficoltà di cogliere la ratio di questa disposizione che premia il reo sulla base del com-
portamento virtuoso di un altro soggetto, Third Evaluation Round. Evaluation Report on Italy: Incriminations, cit., par. 112. 
Nella Convenzione di Strasburgo anche la singola, unilaterale, condotta corruttiva, viene ritenuta penalmente rilevante, a 
prescindere dal comportamento dell’altro soggetto potenzialmente partecipe al factum sceleris.
29 r. Garofoli, op. cit., p. 17, che rileva come l’estensione di punibilità prevista dal secondo comma per colui che promette 
o dà il denaro sia in linea con la previsione di cui all’art. 319-quater c.p.
30 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p. 10.
31 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p.10, analogamente a quanto previsto per i delitti dei pubblici ufficiali contro la P.A. dall’art. 323-bis c.p.
32 R. Garofoli, op. cit., p. 20.
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L’aggravante di cui al comma 3 si spiega considerando la maggior carica offensiva di chi abbia 
posto in essere il fatto ma che, per il ruolo coperto, dovrebbe meritarsi un’ampia fiducia; quella di 
cui al comma 4 si giustifica in relazione alla coerenza della scelta parlamentare di sottolineare, 
con speciale severità, il disvalore di comportamenti corruttivi o lato sensu corruttivi, posti in essere 
nell’esercizio delle attività giudiziarie33.
La ragione di tale fattispecie incriminatrice consiste nel rilievo che il mercimonio della pubblica 
funzione si realizza attraverso un’attività di intermediazione, svolta da soggetti terzi che si interpon-
gono tra il pubblico funzionario e il privato in una fase prodromica all’accordo corruttivo34. In relazione 
a tale esigenza, la Convenzione di Merida (art. 18 lett. a, b) e la Convenzione di Strasburgo (art. 12)
configurano l’obbligo di incriminare tali condotte35. I documenti internazionali avevano evidenziato 
una lacuna nel nostro ordinamento che non configurava tale incriminazione36.
Ora, con l’art. 346-bis c.p. anche il nostro ordinamento prevede la punizione di attività illecite e 
prodromiche alla fattispecie corruttiva37. Tuttavia, in armonia con la natura di reato “avamposto” nel 
contrasto alla corruzione, il quadro sanzionatorio per il delitto di traffico di influenze è stato costruito 
in modo meno severo rispetto ai quanto previsto per le diverse fattispecie di corruzione38.
Il bene giuridico tutelato dalla disposizione in esame è il prestigio della pubblica amministrazio-
ne39. Tuttavia, accanto alla nuova norma continua a sopravvivere l’art. 346 c.p., che protegge anch’es-
33 G. amato, Arriva la sanzione per il traffico di influenze illecite, in Guida dir., 2012, n. 48, p. XXVIII; s. bonini, Traffico di 
influenze illecite (art. 346-bis c.p.), in Giur. it., 2012, p. 2697, che per quanto concerne la circostanza attenuante rileva come 
la non previsione dei singoli indici si ponga in armonia con quanto disposto nella parte speciale, nelle leggi complementari 
nonché con lo “spirito aperto” dell’esiguità; f. Palazzo, Concussione, corruzione e dintorni: una strana vicenda, in www.
penalecontemporaneo.it, 16.04.2012, p. 3, critica la previsione di un’aggravante per l’ipotesi del traffico commesso dal 
pubblico agente, poiché tale ipotesi, che da un lato avrebbe maggiore disvalore e pregnanza nell’economia della fattispecie 
incriminatrice potrebbe discrezionalmente essere neutralizzata in sede di giudizio di bilanciamento; s. sPadaro, a. Pastore, 
op. cit., p. 56, secondo cui la tenuità andrà valutata sia con riguardo all’entità del vantaggio patrimoniale, sia con riguardo 
alla rilevanza dell’atto del pubblico ufficiale sul quale si intendeva esercitare l’illecita influenza.
34 f. cinGari, La corruzione pubblica: trasformazioni fenomenologiche ed esigenze di riforma, in www.penalecontempora-
neo.it, 20 Febbraio 2012, p. 89, che auspicava l’introduzione di questa fattispecie incriminatrice; si veda anche G. forti, Sulle 
riforme necessarie del sistema penale italiano: superare la centralità della risposta carceraria, in www.penalecontempora-
neo.it, 16 settembre 2012, p. 182 s.; r. Garofoli, op. cit., p. 17; m. montanari, op. cit., p. 24, che ha rilevato come, mentre il 
traffico d’influenza attivo non era assolutamente incriminato, quello passivo era parzialmente riconducibile all’art. 346 c.p.: 
con il delitto introdotto, sono punite anche le condotte fondate su un’influenza reale.
35 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p. 9, l’ottica è di anticipazione della tutela realizzata mediante i reati di corruzione, e mira a 
colpire condotte che l’esperienza insegna essere anch’esse pericolose per i beni giuridici finali offesi dalla conclusione ed 
esecuzione di accordi.
36 Third Evaluation Round. Evaluation Report on Italy: Incriminations, cit., par. 111.
37 G. amato, Corruzione: si punisce il mercimonio della funzione, in Guida dir., 2012, n. 48, p. XIX.
38 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p.13, ivi compresa la corruzione per l’esercizio delle funzioni, nella quale il privato attinge 
direttamente la sfera del pubblico funzionario, creando così un più acuto rischio di distorsione della funzione pubblica; r. 
Garofoli, op. cit., p. 22; f. Prete, Prime riflessioni sul reato di traffico di influenze illecite (art. 346-bis c.p.), in www.penale-
contemporaneto.it, p. 4 s.
39 r. Garofoli, op. cit., p. 18, che evidenzia come il prestigio è leso quando un pubblico funzionario è indicato come corrotto 
o corruttibile. Medesima lesione compie chi si fa dare o promettere denaro o altro vantaggio patrimoniale come prezzo per 
la propria mediazione nei confronti dell’agente pubblico.
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sa il prestigio della pubblica amministrazione, ma il cui trattamento sanzionatorio è più grave (reclu-
sione da uno a cinque anni, oltre ad una multa; e per l’ipotesi di cui al secondo comma, reclusione 
da due a sei anni, oltre ad una multa). Si è pertanto evidenziata l’irragionevolezza del trattamento 
sanzionatorio previsto dalla nuova disposizione, che, a differenza del millantato credito, considera 
fatti che creano un reale pericolo di distorsione della pubblica funzione, ma che vengono puniti meno 
severamente40. Infatti, guardando allo sfruttamento all’esigenza di contrasto anticipato alle pratiche 
corruttive, lo sfruttamento delle relazioni esistenti (art. 346-bis c.p.) appare più grave dell’invenzione 
di rapporti (art. 346 c.p.)41.
Quindi, da un lato, la ratio e l’oggettività giuridica delle due norme sono differenti: l’una è volta a 
colpire condotte che fanno sorgere un pericolo reale di future corruzioni (art. 346-bis c.p.); l’altra san-
zionare quella che nella sostanza è una truffa (a consumazione anticipata) a danno del privato (art. 346 
c.p.), e collocata tra i delitti dei privati contro la P.A. in considerazione dell’offesa al prestigio. Proprio 
l’esplicazione degli effetti del millantato credito in una duplice direzione, P.A. e privato, giustifica la 
cornice edittale più mite prevista per il traffico d’influenze42.
Dall’altro, se l’obiettivo era quello di affermare il principio che non si deve ricevere, né dare o pro-
mettere ad alcuno denaro o altra utilità, si è ritenuto come sarebbe stato più opportuno una sostitu-
zione del vecchio art. 346 c.p. ovvero, quantomeno, una equiparazione del trattamento sanzionatorio 
previsto per le due fattispecie43.
40 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p.13 s., rilevano come le pene previste per il millantato credito appaiono già irragionevol-
mente elevate, in rapporto a quelle più miti previste per la truffa (da sei mesi di reclusione a tre anni), e l’offesa al prestigio 
della P.A. non riesce a fornire una ragione convincente ad un simile inasprimento sanzionatorio.
41 s. bonini, op. cit., p. 2698, che pronostica come la più lieve pena prevista dal traffico di influenze illecite in rapporto al 
millantato credito alimenterà una artificiosa “caccia” difensiva a relazioni “giuste” sussistenti ex art. 346-bis c.p.
42 f. Prete, op. cit., p. 4, secondo il quale, nel traffico di influenze manca una componente ingannatoria presente, invece, 
nel millantato credito dove solo il pubblico agente è soggetto attivo. Rimangono le perplessità della scelta legislativa in 
considerazione del maggior peso del bene giuridico tutelato dal traffico d’influenze: gli accordi illeciti minano direttamente 
l’imparzialità ed il buon andamento della P.A. ed hanno una potenzialità offensiva più grave. Nel senso del testo invece, D. 
Pulitanò, op. cit., p. 13 s., secondo il quale, interpretando in modo restrittivo l’art. 346 c.p. e facendone un’ipotesi qualificata 
di truffa, si costituirebbe una valutazione di maggior gravità del millantato credito inteso, in senso stretto, un delitto contro 
il patrimonio dove offeso è altresì il prestigio della P.A. Con tale interpretazione si potrebbe ritenere la differenza del trat-
tamento sanzionatorio non censurabile sotto il profilo del principio di uguaglianza.
43 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p.13 s., secondo i quali un unico delitto di traffico d’influenze illecite, dotato di un quadro 
edittale dissuasivo, ancorché più mite di quello previsto per le fattispecie di corruzione, eviterebbe i dubbi di legittimità 
costituzionale derivanti dalle incongruenze sanzionatorie. Il timore di un inefficace contrasto contro i fenomeni corruttivi a 
causa dell’ammorbidimento del quadro edittale, sarebbe bilanciato da una proporzione del rigore sanzionatorio delle due 
fattispecie, nonché dall’estensione dell’ambito di applicazione del traffico di influenze illecito rispetto al millantato credito, 
in particolare con riguardo alla punibilità dell’autore della dazione o promessa. Nello stesso senso anche Garofoli, op. cit., 
p. 21 s., che si riferisce ad un’unica fattispecie di traffico d’influenze in chiave di vantato credito.
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5 la corruzione tra privati
La legge di riforma si è limitata per lo più ad alcune modifiche dell’art. 2635 c.c. che contemplava il 
reato di “Infedeltà a seguito di dazione o promessa di utilità” ora “Corruzione tra privati”44. Per quanto 
concerne il trattamento sanzionatorio, il primo comma del nuovo art. 2635 c.c. prevede la reclusione 
da uno a tre anni (il massimo viene confermato, il minimo viene introdotto dalla riforma)45. Le stesse 
pene si applicano anche all’autore della dazione o della promessa46. Se il fatto è poi commesso 
da chi è sottoposto alla direzione o alla vigilanza di uno dei soggetti di cui al primo comma, viene 
introdotta la pena massima di uno anno e sei mesi di reclusione (comma 2). In tal caso deve farsi 
riferimento alla norma generale contenuta nell’art. 23 comma 1 c.p. per la determinazione del minimo 
(quindici giorni). Rimane la punibilità del corruttore, sanzionato con le stesse pene previste dai primi 
due commi (comma 3). Infine, è confermata la circostanza aggravante ad effetto speciale (raddop-
pio della pena), presente se il fatto è commesso nell’ambito di società con titoli quotati in mercati 
regolamentati italiani o di altri Stati dell’Unione europea o diffusi tra il pubblico in misura rilevante 
ex art. 116 d.lgs 24 febbraio 1998, n. 58 (Testo unico delle disposizioni in materia di intermediazione 
finanziaria)47. In questi casi la pena è della reclusione da due a sei anni per i soggetti apicali, e della 
reclusione sino a tre anni, per i soggetti sottoposti alla vigilanza e direzione dei primi.
Le Convenzioni internazionali impongono l’obbligo di punire i fatti di corruzione tra privati (art. 21, 
Convenzione di Merida; artt. 7 e 8, Convenzione di Strasburgo)48. Ad esse deve aggiungersi la deci-
sione quadro 2003/568/GAI direttamente vincolante per l’Italia, che avrebbe dovuto attuarla entro il 
mese di luglio 2005, e che in tema di trattamento sanzionatorio impone l’individuazione di sanzioni 
“effettive, proporzionate e dissuasive”49.
Per quanto concerne il trattamento sanzionatorio delle condotte di corruzione tra privati, la 
Relazione della Commissione, in ambito UE, ha fornito un giudizio positivo di recepimento della 
Decisione quadro 2003/568/GAI con riguardo alle persone fisiche50.
44 s. sPadaro, a. Pastore, op. cit., p. 64.
45 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p. 19, che definiscono “cosmetica” l’introduzione del minimo.
46 r. bricchetti, Corruzione tra privati: la mutazione dell’etichetta, in Guida dir., 2012, n. 48, p. XVII.
47 G. andrazza, l. Pistorelli, op. cit., p. 18.
48 f. cinGari, op. cit., p. 91 che ipotizzava, in alternativa all’introduzione di fattispecie incriminatrici, l’ampliamento delle 
qualifiche soggettive di cui agli artt. 357 e 358 c.p. comprendendo anche i managers delle imprese a partecipazione 
pubblica o concessionarie di servizi pubblici; e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p.18. Sulla necessità di una serie di fattispecie 
di corruzione tra privati differenziate in relazione ai vari settori economico-produttivi si è espresso invece G. forti, op. 
cit., p. 183.
49 Decisione quadro 2003/568/GAI, art. 4 (con riguardo alle sanzioni per le persone fisiche); Decisione quadro 2003/568/
GAI, art. 6, (con riguardo alle sanzioni per le persone giuridiche).
50 Relazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio a norma dell’articolo 9 della Decisione quadro 
2003/568/GAI del Consiglio, del 22 luglio 2003, relativa alla lotta contro la corruzione nel settore privato, COM (2011) 309 
definitivo, in www.eur-lex.europa.eu, par 2.3.
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Quanto riportato evidenzia il netto divario tra i delitti di corruzione nel settore pubblico e il delitto 
di corruzione tra privati con riguardo al trattamento sanzionatorio, molto più severo per i primi (la 
corruzione propria nel settore pubblico viene oggi punita con la reclusione fino ad otto anni, mentre 
la corruzione, anch’essa propria, nel settore privato, viene punita con la reclusione fino a tre anni). La 
ratio, probabilmente, va individuata nel fatto che nel contesto pubblico la corruzione è lesiva dell’im-
parzialità e del buon andamento della pubblica amministrazione. Tuttavia, esigenze di tutela in parte 
analoghe si pongono di fronte ai fatti di corruzione realizzati dai manager delle società privatizzate 
che gestiscono servizi pubblici. Esse trascendono la tutela del patrimonio pubblico investito nelle 
società e si collocano sul versante proprio del buon andamento ed imparzialità della gestione del ser-
vizio pubblico privatizzato che l’utente si aspetta51. Inoltre, se si pensa alla corruzione privata come 
lesiva anche della libertà di concorrenza, forse le differenze edittali potrebbero apparire eccessive.
Come abbiamo visto, in tutti i trattamenti sanzionatori delle fattispecie incriminatrici dei paragrafi 
precedenti si applica la circostanza attenuante di cui all’art. 323-bis c.p., (estesa dall’intervento le-
gislativo in oggetto anche all’art. 319-quater c.p., ma non all’art. 346-bis c.p. in quanto l’attenuante 
è già inserita nel corpo della norma incriminatrice). Tuttavia, tale circostanza non trova applicazione 
per l’art. 2625 c.c., dove un’attenuazione di pena è prevista nel solo fatto commesso dal dipendente 
(art. 2635 comma 2 c.c.)52.
6 il peculato e l’abuso d’uFFicio
Il legislatore è intervenuto anche sul trattamento sanzionatorio del reato di peculato, art. 314 c.p., e 
di abuso d’ufficio, art. 323 c.p.
Per il peculato viene elevata la pena nel minimo: la pena edittale prevista è ora da quattro a dieci 
anni. Tale modifica va ad incidere sulla possibilità di “fruire” della pena accessoria della interdizione 
temporanea (e non già perpetua) dai pubblici uffici. L’innalzamento del minimo edittale a quattro anni 
di reclusione rende infatti più difficile la possibilità di fruire della più mite pena accessoria ex art. 
317-bis comma 2 c.p.53.
Per quanto concerne il delitto di abuso d’ufficio, la prevista pena della reclusione da sei mesi a tre 
anni viene elevata: da uno a quattro anni.
Si è ritenuto l’intervento su peculato ed abuso d’ufficio come privo di efficacia sul piano della 
deterrenza, con ripercussioni pratiche irrilevanti ed archiviabile sotto il profilo del diritto penale sim-
51 f. cinGari, op. cit., p. 91. 
52 G. amato, Corruzione: si punisce il mercimonio della funzione, cit., p. XXVII.
53 G. andrazza, l. Pistorelli, op. cit., p. 2. Sulla commisurazione della durata dell’interdizione temporanea, ex art. 37 c.p., si 
veda: Cass., Sez. VI, 21.01.2003, n.11383, in Cass. pen. 2004, p. 1277.
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bolico. Diverso sarebbe stato invece in riferimento ad una riforma dell’abuso d’ufficio che, in osse-
quio ai dettami della Convenzione di Merida, elimini gli estremi, tutti italiani, della patrimonialità ed 
intenzionalità della realizzazione del profitto54.
7 gli inasprimenti penali e l’eFFettivitÀ
Come abbiamo visto, molta è stata l’attenzione diretta sulle previsioni edittali, che hanno avuto un 
generalizzato aumento. Si tratta di una scelta che risponde alle indicate esigenze di adeguamento ad 
importanti atti e documenti internazionali.
Ad ogni modo, non si può trascurare che la disciplina penale in materia era estremamente debole, 
e richiedeva un potenziamento. Basti considerare come il numero delle condanne per corruzione negli 
ultimi anni sia stato assai ridotto e, paradossalmente, simile a quello di Paesi (ad. es. la Finlandia) che 
registrano livelli enormemente più bassi di percezione della corruzione rispetto all’Italia. Oggi, invece, 
vengono “coperti” tutti i passaggi attraverso cui si snoda la genesi del contratto illecito: dagli atti pre-
liminari (art. 346-bis c.p.), al perfezionamento (art. 319, 319-ter c.p.), passando attraverso le trattative 
(artt. 322 comma 2, 56, 319-ter c.p.)55.
Tuttavia, tra il sistema penale e le macrodimensioni assunte dalla corruzione vi è una vera e pro-
pria differenza di scala: la corruzione è divenuta un fenomeno sempre più strutturale; il diritto penale 
rimane uno strumento di tutela sussidiaria concepito per reprimere singoli episodi criminosi. A ciò 
si aggiunge la difficoltà di provare nel processo penale i fatti di corruzione, sia per i rapporti tipici di 
scambi affaristici corruttivi caratterizzati da una forte ambiguità ed omertà, sia per le rigidità struttu-
rali tipiche del processo penale, finalizzato ad accertare singoli episodi criminosi e responsabilità56.
Ma, soprattutto, il vero ostacolo all’effettività della tutela penale è rappresentato dal decorso 
della prescrizione. Le fonti internazionali impongono a ciascun Paese di fissare, “nell’ambito del pro-
prio diritto interno, un lungo termine di prescrizione entro il quale definire i procedimenti per i reati 
previsti dalla Convenzione” (Convenzione di Merida)57. L’eccessiva brevità dei termini di prescrizione 
di reati in Italia è stata stigmatizzata da varie istituzioni internazionali58, nonché dalla stessa giu-
54 e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p. 3 s., secondo i quali, un delitto di abuso d’ufficio costruito in termini meno restrittivi po-
trebbe costituire un prezioso ausilio nella lotta contro la corruzione in tutti i casi in cui risulti provata la strumentalizzazione 
dell’ufficio del pubblico funzionario a vantaggio di interessi del privato, ma non si riesca a dimostra la dazione o la promessa 
di un compenso per il primo. Nello stesso senso anche G. fornasari, op. cit., p. 2693; G. forti, op. cit., p. 184.
55 v. valentini, Dietro lo scrigno del legislatore penale, in www.penalecontemporaneo.it, 7 febbraio 2013, p. 4.
56 m. montanari, op. cit., p. 29.
57 f. cinGari, op. cit., p. 92.
58 Phase 3. Report on Implementing the OECD Anti-bribery Convention in Italy, cit., par. 32 s.
20
risprudenza della Suprema Corte59. La questione concerne la disciplina generale sulla prescrizione, 
come rimodellata dalla la l. 5 dicembre 2005, n. 251 (c.d. legge ex Cirielli), che ha instaurato un rigido 
collegamento fra il massimo edittale ed il tempo di prescrizione. A riprova di un tanto, basti consi-
derare il dibattito, sorto nelle discussioni in itinere sulla riforma in commento, circa il confronto tra 
l’innalzamento del massimo edittale previsto per l’art. 319 c.p. e l’abbassamento del massimo disposto 
per l’art. 319-quater comma 1 c.p., proprio con riguardo all’incidenza sui termini di prescrizione relativi 
ai processi in corso. Ad ogni modo, si è ritenuto come, nella vigenza della legge ex Cirielli, l’impatto 
complessivo della riforma comporta sia prolungamenti che abbreviazioni e non introduce smagliature 
pericolose60. Bisogna infatti considerare che, prima dell’intervento in esame, il delitto di concussione 
si prescriveva in dodici anni, la corruzione, propria e impropria, in sei, la corruzione in atti giudiziari in 
otto, l’istigazione alla corruzione in sei. Oggi, il delitto di cui all’art. 318 c.p. si prescrive in sei anni, 
quello di cui all’art. 319 c.p. in otto, quello di cui all’art. 319-ter c.p. in dieci, l’istigazione di cui all’art. 
322 c.p. in sei anni. Il delitto di cui all’art. 317 c.p., si prescrive, così come è avvenuto fino ad oggi, in 
dodici anni, mentre si abbassa a otto anni il termine prescrizionale nell’ipotesi di cui all’art. 319-quater 
comma 1 c.p., mentre la nuova ipotesi di cui all’art. 319-quater comma 2 c.p. si prescrive, invece, in sei 
anni. Sei anni, sono infine i termini di prescrizione per il traffico di influenze illecite, la corruzione tra 
privati, l’abuso d’ufficio; dieci anni per il peculato61.
In ogni caso, la natura del sistema penale, la struttura del processo e la prescrizione influiscono, ine-
quivocabilmente, sull’effettività della tutela offerta dal sistema. La soluzione al problema dell’effettività 
non può giungere da un mero innalzamento dei limiti edittali delle pene principali previste per le diverse 
forme di corruzione. In effetti, l’inasprimento della pena, se può essere appagante sul piano meramente 
“politico”, sul versante dell’effettività della pena è controproducente, in quanto aumenta il rischio di 
divaricazione tra il livello di pena minacciata e quella in concreto irrogata. Pertanto, si è proposto un 
intervento sulle pene accessorie, che con riferimento a tali delitti paiono capaci di svolgere una funzione 
preventiva particolarmente incisiva62. Mentre l’eventuale proposta di termini di prescrizione differenziati 
e più lunghi per determinate categorie di reati (nel nostro caso: quelli di corruzione), proprio in ossequio 
ad esigenze di effettività della pena, rischierebbe di aprire dubbi di legittimità costituzionale63.
59 G. forti, op. cit., p. 182; sul punto recentemente si è espresso il presidente della Corte di Appello di Milano, Giovanni Canzio 
durante il discorso introduttivo dell’anno giudiziario ove ha affermato che «L’Italia ha il triste primato in Europa del maggior 
numero di estinzioni del reato per prescrizione (circa 130.000 quest’ultimo anno) e paradossalmente del più alto numero di con-
danne della Corte europea dei Diritti dell’uomo per la irragionevole durata dei processi»: così in Corriere della Sera, 26.01.2013.
60 D. Pulitanò, op. cit., p. 17 s., afferma che il dibattito indicato nel testo dimostra come la determinazione dei limiti edittali 
di pena è divenuta, ormai, una questione non esclusivamente di politica sanzionatoria ma una scelta condizionata da ele-
menti esterni: la prescrizione, le misure cautelari o le intercettazioni. 
61 G. amato, Corruzione: si punisce il mercimonio della funzione, cit., p. XXVII. I termini indicati nel testo non considerano 
gli aumenti previsti nei casi di sospensione e interruzione di cui agli artt. 158 ss. c.p. 
62 f. cinGari, op. cit., p. 92, che, propone di emancipare la durata e la tipologia delle pene accessorie dal requisito del 
quantum della pena irrogata in concreto (in tal senso era auspicato, l’intervento oggi previsto di previsione dell’interdizione 
perpetua dai pubblici uffici, in relazione ai reati di corruzione propria); e. dolcini, f. viGanò, op. cit., p. 3, che registrano la dif-
ficoltà politica attuale di una riforma della prescrizione trattandosi di sconfessare norme volute dalla passata maggioranza.
63 f. Palazzo, op. cit., p. 5 s.
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Emerge, quindi, la necessità di un modello di contrasto “integrato”, che è peraltro auspicato anche 
dalle fonti internazionali. Infatti, il contenimento del malaffare politico–amministrativo dipende soprat-
tutto da una disciplina generale in grado di assicurare un livello elevato di correttezza delle procedure 
decisionali e di innalzare gli standard etici tra i pubblici amministratori di ogni livello64. Quindi, è ne-
cessario che allo strumento repressivo penalistico si aggiungano strumenti soprattutto amministrativi, 
volti a prevenire l’insofferenza delle situazioni criminogene dei fatti di corruzione ed incidere all’interno 
delle pubbliche amministrazioni in modo da garantire l’effettività del contrasto al fenomeno corruttivo65.
64 G. forti, op. cit., p. 180.
65 f. cinGari, op. cit., p. 88; G. fornasari, op. cit., p. 2694. Un tentativo, nel senso del testo, è stato abbozzato dalla riforma in 
esame attraverso l’adozione di alcune misure di natura amministrativa. Sulla necessità di un intervento in materia ammini-
strativa v. anche f. Palazzo, op. cit., p. 1 s.; s. seminara, op. cit., p. 1245.
